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FERNANDO NAVAJAS Y ALBERTO PORTO

sus determinantes. Apoyados en una larga experiencia de
mirar sistemas tributarios y en una literatura econométrica
reciente que busca entender la anatomia de las estructuras
tributarias a partir de paneles mundiales, elaboran un mode-
lo empirico y lo ponen a trabajar para que sirva como indi-
cador del esfuerzo tributario observado en la Argentina y el
que corresponde segun los determinantes internacionales. El
trabajo es una contribucion util a los propositos de este vo-
lumen porque ilustra la cuidadosa aplicacion de una metodo-
logia y estimacion econométrica a bases de datos que nor-
malmente son tratadas con poco cuidado o esfuerzo para
entender sus dificultades o idiosincrasias.

Gasto publico: descentralizacion, compras
y corrupcion

La actividad del estado en la que existe acuerdo es en la
provision de bienes publicos y de bienes con fuertes exter-
nalidades. En la lista de temas de frontera aparecen tres so-
bre los que se llama la atencién brevemente en esta intro-
duccion.

El primero, que por razones de espacio no se ha incluido
un articulo especifico, es el del nivel de gobierno que los
provee esos bienes en forma mas eficiente y en el corres-
pondiente financiamiento. La economia del sector publico
recorrid varias etapas con relacion a este tema. En una pri-
mera etapa toda la atencion se concentrd6 en un gobierno
monolitico, omitiendo todo tratamiento de los gobiernos
subnacionales. En una segunda etapa se los incluyo en la
literatura pero con una vision restringida de su accionar —
limitado a la rama de servicios, o sea, la provision de bienes
publicos con jerarquia territorial menor a la nacional. En la
etapa mas reciente se incorpora una vision mas amplia de las
actividades de los gobiernos subnacionales, incluyendo las
ramas de servicios, de distribucion y de estabilizacion. El
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Introduccion

tema del impacto macroecondmico de las decisiones fiscales
de los gobiernos subnacionales ha dado nacimiento a la que
se ha denominado “Second generation theory of fiscal fede-
ralism”.” El origen de una parte de esta literatura tiene base
empirica ya que surge a partir de las crisis fiscales y econo-
micas debidas a comportamientos fiscales imprudentes de
los gobiernos subnacionales. Esta literatura enfatiza el “dark
side” de la descentralizacion fiscal y considera que las trans-
ferencias intergubernamentales han sido el elemento basico
de la “soft budget constraint”. Dentro de las nuevas teorias
del federalismo fiscal se encuentran los desarrollos que Oa-
tes (2008) denomina ‘“‘economia politica del federalismo
fiscal” que son modelos teoricos de distintas instituciones
fiscales y politicas utilizadas para el estudio de las ganancias
y pérdidas de la descentralizacion fiscal. En estos modelos
se incorporan agentes publicos maximizadores de utilidad y
se levanta el supuesto central de la teoria tradicional del
federalismo de provision centralizada igual en todas las ju-
risdicciones. Resumiendo, la descentralizacion del sector
publico presenta beneficios y costos que han quedado claros
en la “first generation theory of fiscal federalism”, pero que
—dados los trade-off— han generado en los ultimos afos un
vuelco hacia los estudios empiricos, por un lado, y hacia los
modelos de economia politica con relaciones principal-
agente, conflictos de objetivos, informacion asimétrica y
mecanismos imperfectos de control, por el otro lado.

El segundo de los temas de frontera en cuanto a gastos,
en el que tampoco se ha incluido una contribucion especifi-

3 La denominacion de “second generation theory of fiscal federalism” se
debe a Qian y Weingast (1995). Oates (2008) propone denominarla
“nueva teoria del federalismo fiscal” con dos ramas: la second genera-
tion theory of fiscal federalism, que estudia el impacto macroecondmico
de la descentralizacion, y la economia politica del federalismo fiscal,
que estudia con modelos tedrico-formales las ganancias y pérdidas de la
centralizacion-descentralizacion con un enfoque politico-institucional.
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ca —pero que seguramente aparecera en un futuro “Progre-
sos”-, es el de la provision de bienes publicos globales o
supranacionales.* En lo empirico son cada vez mas relevan-
tes y en el plano analitico presentan particularidades ya que
involucran no sélo los conocidos problemas de no rivalidad
y no exclusion que delinean los incentivos a la provision
privada, sino que ademas no existen reglas politicas bien
definidas para la implementacion supra nacional de las asig-
naciones, ya que el proceso politico internacional transcurre
entre estados soberanos. Uno de los primeros aportes en esta
problematica fue de Kilderberger (1986) y el desafio plan-
teado sigue esperando una solucion: los bienes o males in-
ternacionales existen (contaminacion ambiental, terrorismo,
narcotrafico, trata de personas, catastrofes financieras, tra-
bas al comercio internacional, entre otros) pero no hay un
nivel de gobierno que los provea.

El tercero de los temas sobre gasto publico, sobre el que
se presenta una contribucidn rigurosa en este volumen, es el
de las actividades gubernamentales que se vinculan con los
mecanismos de adquisicion de bienes y servicios que, pro-
ducidos y ofrecidos por el sector privado, van a ser provistos
por el sector publico. El tema es de frontera en la economia
del sector publico tanto por razones tedricas como empiri-
cas. El “procurement” es una de las pocas actividades que
cortan horizontalmente al sector publico y se destaca por lo
tanto en cualquier caracterizacion de la eficiencia del estado.
En dos informes importantes relativamente recientes y ela-
borados en la tradicién de los “papers”™ oficiales del Reino
Unido, los denominados “Atkinson Review” (destinado a
medir el producto y la productividad del sector publico; ver
Atkinson (2005)) y “Gershon Review” (destinado a evaluar
la eficiencia del sector publico en sus actividades; ver Gers-

* Ver Kindleberger (1986): , Ferroni y Mody (eds. 2002) y Barrett
(2007).
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hon (2004)), las compras del gobierno aparecen de un modo
central tanto como insumos y productos, asi como un ele-
mento distintivo y horizontal, y generalizado de las activi-
dades detras del mostrador (“back office”) del sector publi-
co. Desde un punto de vista analitico, en el tema de
“procurement” confluyen topicos de avanzada de la microe-
conomia contemporanea como el del disefio de subastas y
sus aspectos relacionados tanto con la organizacion de los
mercados como con el manejo de la corrupcion.

En esta problematica, Leandro Arozamena y Federico
Weinschelbaum hacen en este libro una revision concisa y
rigurosa de la analitica de los mecanismos de contratacion
del sector publico y del control del fenomeno de la corrup-
cion. Esta literatura de disefio de mecanismos elabora sobre
los resultados de licitaciones unidimensionales (precio) y
multidimensionales (precios y/o dimensiones diferentes a
precios como calidad) en donde los agentes econdmicos
optimizan, la informacidén es imperfecta y puede existir
comportamiento deshonesto en la asignacion de las subastas.
Los autores revisan tanto los resultados robustos al dia de
hoy asi como los campos en los qué todavia resta espacio o
casos a cubrir.

Bienestar, redistribucion y programas publicos

La actividad redistributiva ha sido siempre una de las
preocupaciones de los gobiernos como lo demuestran las
leyes inglesas de pobres.’ Pero el “estado de bienestar” tuvo
una notable expansion a partir de 1930, acentuada a partir de
la segunda posguerra. Esta actividad paso6 a ser la de mayor

> Si bien existian antecedentes, en 1601 se sanciond oficialmente en
Inglaterra la ley de pobres que establecia que cada parroquia debia de-
signar un “Observador de pobres” cuya tarea era conocer a todos los
pobres, brindarles asistencia y encontrar trabajo para los desocupado
(Brown y Oates, 1986).
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importancia cuantitativa dentro del presupuesto de los go-
biernos. Es la que plantea los mayores desafios, que apare-
cen en varios frentes. Por citar solo uno. El Estado es el ase-
gurador para la vejez. Se pagan impuestos durante la etapa
de vida activa y se aseguran ingresos en la etapa de vida
pasiva; hay un fondo comun que se alimenta con la recauda-
cion corriente y se utiliza para pagar las prestaciones co-
rrientes. Las disminuciones de las tasas de natalidad y el
aumento de la expectativa de vida, por si solos, plantean
grandes problemas de financiamiento. Las vias para “solu-
cionarlo” (parcialmente y en el corto plazo) han sido las de
aumentar la edad jubilatoria, aumentar los impuestos especi-
ficos para el financiamiento, y asignar impuestos del sistema
tributario general. En los tres frentes se generan fuertes res-
tricciones de parte de los afectados. A modo de ejemplo en
la Argentina: la asignacion de mayores fondos para el siste-
ma previsional nacional ha disminuido los disponibles para
las provincias y municipalidades (que tienen a su cargo la
provision de la mayor parte de los bienes publicos y cuasi-
publicos) con consecuencias para la cantidad y calidad de
bienes tales como seguridad interior, justicia ordinaria, sa-
lud, educacidn, servicios urbanos, etc. Para el estado de
bienestar se presentan varios desafios que en el corto plazo
se centran en el financiamiento, pero que en el mediano y
largo plazo inevitablemente llevaran a pensar en el redisefio
de los programas.

En esta linea de investigacion se incluye el trabajo de
Leonardo Gasparini y Sebastian Galiani que presenta los de-
sarrollos mas recientes en cuanto a medicion del impacto
distributivo de las politicas publicas. En el trabajo resefan
métodos tradicionales de medicion y presentan los avances en
los ultimos veinte afos. Entre las cuestiones tratadas se en-
cuentra el viejo problema de imaginar una “situacion inicial”
a partir de la cual se evalia un programa publico. La forma
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mas simple de construccion, por mucho tiempo, fue suponer
ausencia de cambio de comportamiento de los agentes. Los
autores presentan estrategias empiricas para construir esa
“situacion inicial”, apartandose de lo que denominan el “en-
foque mecanico” —aquel sin ajustes de comportamiento de
los agentes.
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